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УДК 340.1

Обеспечение жильем населения — элемент социальной функции государ-
ства. В современных условиях данная функция осуществляется в целях за-
щиты права человека на достойный уровень жизни и устойчивое развитие 
общества. В жилищной сфере нормативно-управляющее воздействие при этом 
актуализируется в связи с необходимостью соблюдения баланса публичных 
и частных интересов. Реализация гражданином права на жилище, с одной сто-
роны, и охрана правового порядка в жилищных вопросах, с другой стороны, 
требуют системного подхода к регулированию отношений по государственной 
поддержке граждан, нуждающихся в жилых помещениях или улучшении жи-
лищных условий. Проведение юридического исследования теоретико-практи-
ческих проблем обеспечения жильем населения в Российской Федерации про-
диктовано задачей гармонизации юридических принципов, форм и способов 
государственного строительства в жилищной сфере.

Право на жилище получило конституционное признание. Между тем вопрос 
о субъекте данного права решается по-разному. Так, в Конституции СССР 
1977 г. утверждалось право граждан СССР на жилище (ст. 44). Аналогично 
закреплено данное конституционное право за гражданами в Республике Бе-
ларусь (ст. 48 Конституции Республики Беларусь). Право на жилище, закре-
пленное в ст. 40 Конституции Российской Федерации, обладает универсаль-
ным характером, распространяясь на всех лиц, независимо от гражданства, 
субъектом назван каждый (ч. 1 ст. 40).Сравнительный анализ текста данного 
конституционного положения с текстами других статей Конституции Россий-
ской Федерации позволяет сделать вывод, что в России право на жилище 
принадлежит любому человеку, независимо от наличия у него российского 
гражданства. Например, в Конституции Российской Федерации признано 
право именно граждан, а не каждого, иметь в частной собственности землю 
(ч. 1 ст. 36 Конституции Российской Федерации), участвовать в политической 
жизни страны (например, ст. 31 Конституции Российской Федерации провоз-
глашает право граждан свободно и мирно собираться, ст. 32 — участвовать 
на равных условиях в избирательных процессах, ст. 33 — лично или совмест-
но с другими гражданами обращаться к публично-властным субъектам).

В структуру конституционного механизма реализации права включены 
социально-экономические гарантии. Надо отметить, что данные гарантии за-
креплены в рассмотренных выше нормах ранее действовавшей Конституции 
Советского Союза и нормах современных конституций Республики Беларусь 
и Российской Федерации [1]. При этом их юридическое содержание не тож-
дественно. В Основном законе Советского Союза речь фактически шла о двух 
формах обеспечения права гражданина на жилище. Первая форма сводилась 
к тому, что гражданин получал в пользование жилое помещение, за которое 
должен был вносить небольшую оплату. Вторая форма социально-экономиче-
ских гарантий по Конституции определялась в качестве содействия советского 
государства кооперативному и индивидуальному жилищному строительству 
и одновременно осуществления самим государством жилищно-строительных 
программ. Интересно отметить два специфических момента: конституцион-
ное требование к строящемуся в Советском Союзе жилью  — оно должно 
было быть благоустроенным, и к поведению гражданина, которому советская 
власть предоставила благоустроенное жилое помещение, — бережное отно­
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шение (ст. 44 Конституции СССР 1977 г.). В действующей Конституции Рос-
сийской Федерации указанные требования не включены в систему норматив-
но-управляющего воздействия права в сфере обеспечения граждан жильем.

Обеспечение жильем в форме содействия государства жилищному строи-
тельству можно обнаружить среди конституционных гарантий и в Беларуси, 
и в России, но способы реализации данной формы обеспечения претерпели 
некоторые изменения. Так, согласно Конституции Республики Беларусь раз-
виваться должен не только государственный, но и частный жилищный фонд 
с тем, чтобы гражданин мог приобрести жилье в собственность (ст. 48 Консти-
туция Республики Беларусь). Конституция Российской Федерации в ст. 40 
концентрирует внимание на том, что поощрение жилищного строительства — 
задача не только государства. Право на жилище возможно обеспечить в со-
трудничестве государственных органов с муниципалитетами. Поставлена 
задача — сформировать необходимые предпосылки, гарантировать человеку 
условия реализации права на жилище. В то же время обе конституции прямо 
указывают на форму обеспечения права на жилище путем его предоставления. 
Согласно ст. 48 Конституции Республики Беларусь бесплатно или по доступ-
ной плате жилище предоставляется государством и местным самоуправлением 
гражданам, выделенным по критерию нуждаемости в социальной защите. Та-
ким гражданам гарантируется бесплатное проживание в полученном от госу-
дарства жилье или по доступной для гражданина плате.

В сравнении с Беларусью российская модель конституционного права 
на жилище требует одновременного соблюдения двух условий: признания ли-
ца малоимущим и его включение в категорию нуждающихся в улучшении жи-
лищных условий. В отличие от советской правовой модели, в которой акцент 
делался на государственном распределении жилья, современное российское 
законодательство сочетает социальные гарантии для социально уязвимых ка-
тегорий граждан (например, ч. 3 ст. 40 Конституции Российской Федерации 
устанавливает критерии предоставления жилья малоимущим и иным льготным 
группам, что коррелирует с международными стандартами, зафиксированны-
ми в ст. 11 Международного пакта об экономических, социальных и куль-
турных правах) с поддержкой рыночных механизмов в жилищной сфере. 
Сравнительно-правовой анализ советской (ст. 44 Конституции СССР 1977 г.) 
и современной российской модели выявляет трансформацию гарантий права 
на жилище: от централизованного распределения жилья к комбинации рыноч-
ных механизмов и адресной поддержке уязвимых групп населения.

Итак, институт бесплатного или за доступную плату жилья в России 
включает, во-первых, несколько требований к субъекту, на которого распро-
страняются социально-экономические гарантии: признание лица малоимущим 
или относящимся к установленной в законе специальной категории граждан 
и признание лица нуждающимся в жилище. Часть 3 ст. 40 Конституции уста-
навливает, что только при наличии обоих признаков в России обеспечивается 
право на получение жилого помещения бесплатно или за доступную для граж-
данина плату. Во-вторых, учитывая принцип взаимодействия всех уровней 
публичной власти, на конституционном уровне определено, что жилые поме-
щения предоставляются не только из государственного, но и муниципального, 
а также других жилищных фондов. В-третьих, реализуя принцип правового 
равенства, Конституция гарантирует предоставление жилья по нормам, опреде-
ляющим размер помещений (ч. 3 ст. 40 Конституции Российской Федерации).

В развитие конституционных принципов в современной российской систе-
ме нормативного воздействия существует несколько правовых форм обеспече-
ния населения жильем. Прежде всего, институтом обеспечения прав нуждаю-
щихся в жилище граждан выступает договор социального найма. Предметом 
такого договора является жилое помещение из государственного фонда или 
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фонда муниципалитета. В Жилищном кодексе Российской Федерации под-
робно урегулированы вопросы юридических требований к сторонам договора 
социального найма, их прав и обязанностей, нормативных размеров жилых 
помещений. Полномочия по решению данных вопросов системно распределе-
ны между уровнями федеральной власти, государственной власти субъектов 
Российской Федерации (региональный уровень) и местным самоуправлением 
(уровень местной власти).

Конкретизируя конституционные положения, федеральный законодатель 
закрепил два экономических по своему содержанию требования к нанима-
телю — стороне договора социального найма. Им может быть малоимущий 
гражданин, нуждающийся в жилье. При этом нуждаемость устанавливается 
по норме, которую законодатель в ч. 2 ст. 49 Жилищного кодекса Российской 
Федерации конструирует как учетную — предельно допустимое количество 
квадратных метров жилья на человека. Лицо, не являющееся гражданином 
Российской Федерации, по общему правилу получить жилье из социального 
фонда не вправе. Иное может быть установлено согласно ч. 5 ст. 49 Жилищ-
ного кодекса только международным договором Российской Федерации.

Юридико-жилищная норма размера помещения для установления нуждае-
мости (ч. 4, 5 ст. 50 Жилищного кодекса Российской Федерации) и признание 
гражданина малоимущим в целях решения вопроса обеспечения его жилищем 
(ч. 2 ст. 49 Жилищного кодекса Российской Федерации) относятся к компе-
тенции органа муниципального образования. С точки зрения социально-эко­
номических гарантий обеспечения жильем граждан в России применяют два 
вида юридико-жилищных норм размера помещения: норма предоставления 
и учетная норма (ст. 50 Жилищного кодекса Российской Федерации). Обе 
нормы определены законодателем как предельно допустимое количество ква-
дратных метров жилья на одного человека или на семью. Несмотря на ис-
пользование в законе словосочетания «минимальный размер» в отношении 
учетной нормы (ч. 4 ст. 50 Жилищного кодекса Российской Федерации), фор-
мально-юридически правильно говорить не о минимальном, а о максимальном 
размере жилой площади, которая может быть у гражданина. Если орган мест-
ного самоуправления выявит факт наличия у гражданина права на жилую 
площадь, размер которой превышает учетную норму, то такому гражданину 
будет отказано в признании его нуждающимся в жилом помещении. Учитывая 
обсуждаемые в юридической литературе требования к качеству закона и его 
реальную роль «как регулятора общественных отношений» [2, с. 25], текст 
законодательной дефиниции учетной нормы нуждается в изменении в части 
замены словосочетания «минимальный размер» на «предельный размер».

В то же время корректным с точки зрения законодательной техники яв-
ляется характеристика в ч. 1 ст. 50 Жилищного кодекса Российской Феде-
рации нормы предоставления в качестве минимального количества квадрат-
ных метров жилья, которое должно быть передано нанимателю по договору 
из  социального жилищного фонда. Нормативный размер предоставляемого 
жилья — вопрос социального развития регионов, поэтому определяется пуб­
личной властью местного уровня на основе экономических показателей и ста-
тистических данных.

Финансово-экономические сведения требуются для признания лица мало-
имущим в целях решения вопроса обеспечения государством его жилищных 
прав. Такие сведения включают в себя расчет дохода гражданина и средств, 
которые приходятся на каждого человека в семье, оценку имеющегося в соб-
ственности гражданина имущества, включаемого в налогооблагаемую базу. 
Поскольку доходы граждан и их обеспеченность жильем отличаются в России 
от субъекта к субъекту Федерации, постольку конкретные цифры закрепляются 
государственной властью субъектов Российской Федерации в принимаемых 
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ими региональных законах. Но обратной силы такие законы не имеют, и ре-
троспективно снять с жилищного учета гражданина, т. е. исключить из переч-
ня лиц, которым должно было быть предоставлено жилье по ранее действо-
вавшим нормам, по закону невозможно. Обратная сила нормы не допускается 
законодателем (ст. 6 Федерального закона «О введении в действие Жилищ-
ного кодекса Российской Федерации»).

Конституция Российской Федерации предоставляет законодателю воз-
можность установить наряду с малоимущими другие группы граждан, чьи 
жилищные права нуждаются в усиленной государственной защите (ч. 3 ст. 40 
Конституции Российской Федерации). Среди них, например, такие требую-
щие дополнительных социально-правовых гарантий лица, как дети, которые 
остались сиротами, без попечения родителей [3]; военнослужащие и ветераны 
войны; те, кто в силу заболевания может представлять опасность для окружа-
ющих. В особую категорию закон выделяет людей, вынужденных по разным 
причинам проживать в непригодных помещениях по причине их ветхости ли-
бо аварийного состояния, либо иных факторов. В отношении таких граждан 
действуют специальные юридико-жилищные нормы признания нуждающими-
ся в улучшении жилищных условий (ч. 6 ст. 50 Жилищного кодекса Россий-
ской Федерации) и определения количества квадратных метров получаемого 
ими жилья, возможно большего размера чем то, которое должно быть пре-
доставлено в конкретном муниципальном образовании по норме предоставле-
ния (ч. 3 ст. 50 Жилищного кодекса Российской Федерации). В частности, 
в России если военнослужащий работает преподавателем в военном вузе или 
является научным работником и имеет ученую степень и (или) ученое звание, 
то он наделен законом правом на получение дополнительной общей площади 
жилого помещения размером от 15 до 25 квадратных метров (п. 2 ст. 15.1 
Федерального закона «О статусе военнослужащих»).

Система жилищного фонда в России организована в соответствии с форма-
ми собственности, что проявляется в механизме нормативно-управленческого 
обеспечения права на жилище. Муниципальная собственность на жилой фонд 
предусматривает, что основная часть таких объектов передается по соглаше-
ниям социального найма гражданам, официально признанным малообеспе-
ченными. Для иных категорий лиц, обладающих правом на участие в данной 
форме поддержки согласно законодательству, жилье выделяется из ресурсов 
государственного жилищного фонда. Особый порядок действует при реализа-
ции ч. 2 ст. 132 Конституции Российской Федерации и ч. 4 ст. 49 Жилищного 
кодекса Российской Федерации, когда субъекты Российской Федерации деле-
гируют муниципальным органам отдельные полномочия в жилищной сфере, 
включая распределение необходимых ресурсов и средств, требующихся для их 
реализации. При наличии соответствующих полномочий и средств орган мест-
ного самоуправления должен обеспечивать право на жилище путем заключения 
договора социального найма и предоставления жилья гражданам, признанным 
малоимущими, и гражданам, относящимся к особым льготным категориям, ко-
торым государство гарантирует социальную поддержку в жилищной сфере.

Установление правовой связи между уполномоченным органом государ-
ственной или муниципальной власти — и нанимателем жилья — гражданином 
Российской Федерации — с момента заключения договора социального найма 
и на неопределенный срок делает данный договор консенсуальным по своему 
юридическому характеру и бессрочным, т. е. не имеющим конкретного срока 
действия во времени (ст.  60 Жилищного кодекса Российской Федерации). 
Более того, согласно ч.  3 ст.  60 Жилищного кодекса Российской Федера-
ции, если после заключения договора наниматель утратит предусмотренные 
законом основания для получения жилья из фонда социального использо-
вания, то  договор не может быть расторгнут по инициативе наймодателя. 
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Так, на практике не является основанием расторжения договора социального 
найма фактическая утрата гражданином статуса малоимущего при устройстве, 
например, на высокооплачиваемую работу. Бессрочность действия и невоз-
можность расторжения наймодателем договора социального найма в односто-
роннем порядке в случае утраты нанимателем статуса малоимущего служат за-
конодательной гарантией социально-жилищных прав гражданина Российской 
Федерации, обеспечивает стабильность жилищных прав даже при изменении 
материального положения нанимателя. Данная норма является гарантией про-
тив произвольного расторжения соглашения, подчеркивая социальную ориен-
тированность законодательства.

Системный характер и унифицированность нормативно-управленческого 
воздействия права на жилищные отношения проявляется в типовом договоре 
социального найма. Типовой договор согласно положениям ст. 63 Жилищного 
кодекса Российской Федерации (ч. 2) нормативно утверждается на федераль-
ном уровне Министерством строительства и жилищно-коммунального хозяй-
ства Российской Федерации и содержит все условия, права и обязанности сто-
рон. Однако сейчас продолжает действовать Типовой договор, утвержденный 
еще в 2005 г. постановлением Правительства Российской Федерации № 315 
«Об утверждении Типового договора социального найма жилого помещения». 
Особенность оформления договора социального найма жилого помещения 
заключается в необходимости правоустанавливающего юридического факта, 
а именно решения о предоставлении конкретному гражданину определенного 
жилого помещения из фонда социального использования (ч. 1 ст. 63 Жилищ-
ного кодекса Российской Федерации).

Итак, можно прийти к выводу, что защита права на жилище путем исполь-
зования такой формы, как договор социального найма жилого помещения, 
в Российской Федерации отвечает требованиям регулятивной последователь-
ности, правовой определенности и стабильности нормативно-управляющего 
воздействия в жилищной сфере. Полномочия распределены между федераль-
ными и региональными уполномоченными органами государственной власти 
и местной публичной властью для осуществления принципа справедливости 
и системного подхода в процессе реализации задач по обеспечению конститу-
ционного права на жилище.

Другой правовой формой обеспечения населения жильем является соци-
альная выплата на строительство (приобретение) жилья. Социальная выплата 
предоставляется гражданину за счет бюджетных средств. Юридической осно-
вой данной формы государственной помощи служат положения Конституции 
Российской Федерации, утверждающие идею поощрения и способствования 
строительству жилья со стороны публичной власти (ч. 2 ст. 40 Конституции 
Российской Федерации) в контексте конституционного принципа социального 
государства (ч.  1 ст.  7 Конституции Российской Федерации), которой за-
креплено право каждого на достойную жизнь и свободное развитие. В этом 
смысле «реализация права означает претворение в жизнь конституционных 
норм и принципов как общеобязательных правил поведения» [4, с. 9]. Следу-
ет отметить, в Международном Билле о правах жилище названо в ст. 25 Все-
общей декларации прав человека в качестве одного из составляющих права 
на благополучную жизнь (англ. a standard of living adequate for the health 
and well-being), а в ст. 11 Международного пакта об экономических, соци-
альных и культурных правах— необходимого жизненного стандарта (англ. 
an adequate standard of living).

Субъекты — получатели социальных выплат и субсидий из бюджетных 
средств на строительство или приобретение жилья, органы публичной вла-
сти, уполномоченные на решение вопросов о включении граждан в списки 
получателей жилищных субсидий и распределение средств на выплаты,  
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основания и  порядок предоставления выплат для улучшения гражданами 
своих жилищных условий предусмотрены в российском жилищном законо-
дательстве. Данная правовая форма обеспечения населения жильем реализу-
ется путем предоставления отдельным категориям граждан денежных выплат 
за счет бюджетных средств. Особенности государственной поддержки заклю-
чаются в субъектном составе — адресатах социальных выплат — и в органи-
зационно-правовом ее аспекте. Жилищные субсидии вправе получить только 
те, кто занят в стратегически важных для страны сферах деятельности. Это 
могут быть отдельные экономические блоки, вопросы защиты национальных 
интересов или национальной безопасности, например, информационной. По-
скольку речь идет о бюджетных средствах, требуется сформировать систему 
финансово-правового мониторинга за соблюдением правил, с одной стороны, 
распределения и надлежащего направления федеральных и региональных де-
нежных средств гражданам через институты исполнительной власти и муни-
ципальные образования, с другой — целевой реализацией гражданами полу-
ченных ими бюджетных средств именно для решения задачи по приобретению 
жилья или улучшению своих жилищных условий.

В форме предоставления социальных выплат в России, например, реали-
зуются программы обеспечения жильем молодых семей и молодых специали-
стов в сельской местности. Это согласуется с аграрной политикой Российской 
Федерации, экономическими целями которой являются развитие и повышение 
эффективности российского сельскохозяйственного производства (Федераль-
ный закон «О развитии сельского хозяйства»). Властные полномочия в обла-
сти социально-жилищных субсидий охватывают исполнительно-распорядитель-
ные, контрольно-надзорные и юрисдикционные функции и реализуются через 
многоуровневый механизм взаимодействия муниципалитетов с региональными 
органами государственной власти, прокуратурой и судом. Так, в юрисдикции 
Верховного Суда Российской Федерации оказалось дело по  кассационной 
жалобе Г. Н. Илларионова, который переехал с семьей в  деревню, работал 
машинистом фронтального погрузчика в АО «Племзавод «Ярославка» и полу-
чил бюджетные денежные средства, на которые построил дом для проживания 
по месту работы вместе с женой и двумя детьми (Определение от 21.03.2022 г. 
Верховного Суда Российской Федерации по делу № 2-13/2020). Средства со-
циальной выплаты, как установлено судом, были использованы Г. Н. Иллари-
оновым действительно на строительство жилого дома в деревне, где он факти-
чески проживал с семьей и работал в сельскохозяйственном производственном 
комплексе. На основании данных, полученных в рамках финансово-правового 
мониторинга, исполнительная власть субъекта Российской Федерации и про-
курор усомнились в законности включения органом местного самоуправления 
Г.  Н.  Илларионова в списки получателей жилищной субсидии, заключения 
с ним соответствующего договора и получения им денежных средств из феде-
рального и регионального бюджетов, которые он потратил на строительство 
жилого дома. Исковые требования сводились к признанию незаконным вклю-
чение муниципалитетом Г. Н. Илларионова в список нуждающихся в обеспече-
нии жильем в сельской местности, установлению факта ничтожности договора 
с Г. Н. Илларионовым в силу противоречия публичным интересам и возложе-
нию на Г. Н. Илларионова обязанности по возврату полученных им бюджет-
ных средств (неосновательного обогащения).

Решениями трех судебных инстанций исковые требования были удовлет-
ворены, за исключением признания неправомерным самого факта включения 
муниципалитетом Г. Н. Илларионова в список нуждающихся в улучшении 
жилищных условий и имеющих право на получение субсидии. Верховный Суд 
Российской Федерации отменил решения судов трех нижестоящих инстанций, 
указав, в частности, что истребование у Г. Н. Илларионова денежных средств, 
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которые он получил в качестве жилищной субсидии и потратил по назначе-
нию, будучи действительно молодым специалистом в сельскохозяйственном 
производственном комплексе, не имея жилья в деревне, куда он переехал 
с семьей для работы в сельском поселении — такое решение окажется непра-
восудным, противоречащим идее социальной поддержки и обеспечения права 
на жилище граждан, занятых в сельскохозяйственном производстве (Опре-
деление от  21.03.2022  г. Верховного Суда Российской Федерации по  делу 
№ 2-13/2020).В своем определении Верховный Суд подтвердил юридический 
приоритет целевого использования жилищной субсидии над формальными 
ограничениями ее получения. Суд акцентировал, что факт добросовестного 
выполнения обязательств (строительство жилья в сельской местности) исклю-
чает неосновательность обогащения, даже при технических нарушениях про-
цедуры включения в программу.

Итак, рассмотренный нормативный и правореализационный материал 
убедительно показывает, что в сфере обеспечения жильем населения в Рос-
сийской Федерации применяется системный подход к нормативно-управляю-
щему воздействию права, который проявляется, во-первых, в установлении 
взаимосвязанных юридических и социально-экономических гарантий права 
на жилище; во-вторых, в распределении функционально-властных компетен-
ций одновременно в соответствии с принципом разграничения законодатель-
ных, исполнительно-распорядительных и правосудных полномочий и на осно-
ве автономии и взаимодействия субъектов публичной власти на федеральном, 
региональном и местном уровнях. Применяя сложный алгоритм указанного 
механизма, юридическая цель — защита прав личности, в том числе предо-
ставление гарантий судебного рассмотрения споров — достигается путем ре-
шения задач государственного строительства по упорядочению и исключению 
произвола (непредсказуемости) из общественных отношений, устойчивому 
развитию, социальной интеграции на основе выраженного в правовых нормах 
баланса (согласования) разных интересов.

Нормативно-управляющее воздействие направлено на поддержание пра-
вового порядка общественных отношений и служит реализации принципа 
единства законности, базируясь на формальной определенности установлен-
ных правил, процедурной последовательности регулирования, системности 
публично-властных функций, а также на интегрированности юридико-техни-
ческого инструментария (нормативных правовых актов, правоприменения, 
типовых договоров, мер юридической ответственности и др.) и государствен-
ной правовой политики, принципов, закрепленных в Конституции, кодифи-
цированных актах, а также в различного рода государственных программах. 
Проведенное исследование позволяет сделать вывод о гармонизации юриди-
ческих принципов, форм и способов обеспечения жилищных прав населения 
в Российской Федерации. Подтверждено, что российская правовая система 
обеспечивает комплексный подход к регулированию в жилищной сфере через 
четкое разграничение полномочий между уровнями власти, сочетание норма-
тивной определенности и гибкости в применении гарантий, судебную защиту 
прав граждан.
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